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集体建设用地建设租赁住房政策供给路径分析

——基于北上广“三力作用模型”的实证研究

闫曼娇，陈利根*，兰民均

（南京农业大学 公共管理学院，江苏 南京 210095）

摘 要 基于多源流理论构建“政治势能压力−政策网络推力−群众需求引力”三力

作用模型，借助多变量交互作用清晰集定性比较方法，以北京、上海、广州 3座超大型城市为

案例地，探索集体建设用地建设租赁住房政策供给路径，以期为试点推广提供借鉴经验。

结果表明，国家政策、组织领导变动、关联政策、平台搭建、门户网留言、舆情危机六个单因

素变量中，国家政策与平台搭建一致性最高；北上广政策供给路径的机制模式不尽相同，北

京市集体建设用地建设租赁住房政策供给路径主要推动因素是政治势能的压力作用和群

众需求引力作用，上海市是政策网络的推力作用，广州市是政治势能压力作用、政策网络推

力作用、群众需求引力作用耦合开启政策之窗；政策供给路径组态中广大群众参与度有待

提高。未来应重视政策宣传及相关政策间的衔接呼应，提高政策间互补性，使得整个政策

系统达到更好的政策效果。在政策试点推进的过程中，应当充分考量城市禀赋，探索适合

于城市特色的政策供给路径组合，推动试点地区政策之窗的高效开启。
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集体建设用地建设租赁住房政策是推进住宅用地多主体供应、国家治理体系和治理能力现代化

的具体措施之一，打破了土地单一垄断性供给机制，能够创新城乡发展模式，重构城乡空间格局，提

高土地利用效率[1]。第七次全国人口普查数据显示，2020年年末中国流动人口高达3.76亿人①，新市民

群体量大面广，住房刚性需求增加，仅靠政府投资建设的公租房难以满足需求，集体建设用地建设租赁

住房是对租房市场的良好补充。以集体建设用地建设租赁住房政策供给为切入点，分析政策供给路

径，以期为政策推广提供借鉴经验，同时为探究我国土地供给制度转型及其内在机理做出有益探索。

集体建设用地建设租赁住房政策供给过程是利益博弈及利益分配的过程[2]。以往相关研究呈现

以下特点：第一，研究视角主要集中在投融资风险[3]、收益分配[4]、政府监管及对策建议等方面。第二，

城乡二元土地制度[5]与集体建设用地产权不完善导致出让壁垒的存在[6]，集体建设用地利用效率低[7]，

集体建设用地建设租赁住房政策的出台能够破除这一障碍，学界从试点项目进展[8]与治理机制方面

出发，探讨了集体建设用地建设租赁住房的政策效果[7]、影响建议[9]及多中心治理[10]机制。第三，研究

方法方面，已有的研究多为项目试点区域案例研究或单纯的理论剖析。文章尝试从以下三方面丰富

已有研究成果，第一，丰富研究视角，以政策供给为切入点，对供给路径及其动力机制进行研究。第

二，充实政策研究的方法工具，将定性比较分析方法引入政策供给研究领域并进一步对方法稳健性

进行检验，将定性比较分析研究对象由某地区或单一维度的案例拓展到多地区多案例横、纵向多维

度综合比较研究。第三，增加理论深度，为多源流理论的丰富与发展提供实证检验。

收稿日期：2022⁃07⁃05
基金项目：国家自然科学基金面上项目“住宅用地多主体供应下利益相关者福利均衡及其调控研究”（71874083）。

①    数据来源于《第七次全国人口普查主要数据情况》。

*为通讯作者。
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一、研究方法与案例选择

1.研究方法及其适用性

定性比较分析法（qualitative comparative analysis，QCA）是一种以中小样本案例数量为导向的布

尔逻辑理论集合研究方法[11⁃12]，融合定性与定量研究优势[13⁃15]，逐渐成为主流的社会科学研究方

法[16⁃18]。集体建设用地建设租赁住房政策供给路径分析是一个复杂的社会现象，基于路径影响因素

间的复杂非线性关系，传统的定量研究不足以深度剖析政策供给问题，而QCA适用于多元交互并发

因果非线性因素研究[17,19]，能够更加科学剖析政策供给路径。北上广集体建设用地建设租赁住房政

策案例数量较少，定性比较分析方法较定量分析更加适用。

2.案例选择

北京、上海和广州是全国最早自发探索集体建设用地建设租赁住房的城市，三座城市改革步伐

在项目规模、竣工面积、入住人数等方面均处于全国领先地位，成效显著，数据也相对充足，对其政策

供给路径进行剖析，总结可复制可推广的模式路径对于全国集体建设用地建设租赁住房政策的推广

及区域土地利用效率提高大有裨益。从北上广政府门户网站政策平台搜索政策构建案例库，共搜索

到北京市政策 20条（见表 1）①，上海市政策 19条，广州市政策 14条。由于篇幅限制，仅具体列举北京

市数据。

二、变量设定及模型构建

QCA研究中确定条件变量的方法主要有：问题导向法、研究框架法、理论视角法、文献归纳法、现

象总结法等五类[13,20]，在中等样本的分析中，通常选择 4~8 个条件变量[21]。多源流理论是后现代公共

政策过程分析的典型代表之一，基于垃圾桶模型、有限理性与渐进主义思想发展而来，以方法论为基

础，兼具动态性和系统性的特点，聚焦于探究模糊性条件下政策之窗开启的路径及其动力机制，进而

更为系统和历史地剖析政策议程的供给与变迁过程[22]。借助多源流理论能够深入阐释集体建设用地

建设租赁住房政策供给路径这一科学命题。由此，文章依据多源流理论和文献归纳法[18⁃19,22⁃25]筛选集

体建设用地建设租赁住房政策供给路径动力机制的影响因素并构建指标体系。多源流理论由三条

源流构成，分别是：政治源流、政策源流、问题源流，三条源流耦合构成合力推动政策之窗的开启[26]。

政治源流是政治集团自上而下政治势能压力作用，可以由国家政策、组织领导变动两个指标表征，政

策源流是政策共同体网络推力作用，由关联政策、平台搭建两个指标变量表征，问题源流是群众对政

策需求的引力作用，由门户网留言、舆情危机两个指标变量表征，共筛选 6个二级变量为前置影响因

素，构建集体建设用地建设租赁住房政策供给的三力作用模型，在此基础上分别对北上广三座城市

进行政策供给路径剖析。

1.政治源流：政治势能的压力作用

政治源流指影响问题解决方案的政治因素，包括国民情绪、压力集团、行政当局等因素[27]。我国

集体建设用地建设租赁住房政治流主要表现为政治势能的压力作用及国内政治形式的演变[23]，基于

此，选取国家级政策出台、组织领导变动两个变量表征政治势能压力作用下的政治源流。具体而言，

基于我国特色的政治体制机制，国家级政策是整个政策束最核心层级，是中央政府治理意志的体现，

把握整体政策方向。国家级政策划定可行集边界，地方政策基于可行集进一步细化，制定符合地方

禀赋的地市级政策。国家政策具有最高级别政治势能，政治势能的压力作用推动地方政策的出台与

变迁（表2）。

①    部分政策名称未统一，有的政策仍使用“集体土地建设租赁住房”，此处集体土地实际指集体建设用地。文章正文部分统一使用

“集体建设用地建设租赁住房”这一专有名词。
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表2　国家级集体建设用地建设租赁住房政策

1
2

3

4
5

6

关于依法加快集体土地所有权登记发证工作的通知（国土资发〔2001〕359号）

关于调整住房供应结构稳定住房价格意见的通知（国办发〔2006〕37号）

国务院办公厅关于严格执行有关农村集体建设用地法律和政策的通知（国办发

〔2007〕71号）

中国共产党十七届三中全会

关于加快发展公共租赁住房的指导意见（建保〔2010〕87号）

关于加强保障性安居工程用地管理有关问题的通知（国土资电发〔2011〕53号）

2001/11/9
2006/5/24

2007/12/30

2008/10/12
2010/6/8

2011/4/29

国土资源部

国务院办公厅

国务院办公厅

住房和城乡建设部

国土资源部

名称 时间 颁布机关

表1　北京市集体建设用地建设租赁住房政策

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

名称

北京市住房保障工作领导小组办公室联系会议

关于印发《关于中关村国家自主创新示范区人才公共租赁住房建设
的若干意见》的通知（中科园发〔2010〕50号）

关于进一步完善我市保障性住房申请、审核、分配政策有关问题的通
知（京建法〔2013〕5号）

关于转发市政府〈关于加快完善保障性安居工程项目用地手续有关
问题的请示〉批示的函

关于印发北京市利用农村集体土地建设租赁住房试点实施意见的通
知（京国土耕〔2014〕467号）

关于印发《北京市城乡结合部建设三年行动计划（2015−2017 年）》
的通知

关于进一步加强利用集体土地建设租赁住房工作的有关意见（市规
划国土发〔2017〕376号）

关于加快发展和规范管理本市住房租赁市场的通知（京建法〔2017〕
21号）

关于大兴区利用集体土地建设租赁住房试点项目实施方案批复的通
知（市规划国土发〔2017〕378号）

关于加强北京市集体土地租赁住房试点项目建设管理的暂行意见
（京住保〔2018〕14号）

关于发展租赁型职工集体宿舍的意见（试行）（京建法〔2018〕11号）

关于优化住房支持政策服务保障人才发展的意见（京建法〔2018〕13
号）

关于进一步加强公共租赁住房转租转借行为监督管理工作的通知
（京建法〔2018〕23号）

关于我市利用集体土地建设租赁住房相关政策的补充意见（京规自
发〔2018〕64号）

关于印发《北京市乡村振兴战略规划(2018−2022年)》的通知

关于调整本市市场租房补贴申请条件及补贴标准的通知（京建法
〔2020〕6号）

关于印发《北京市发展住房租赁市场专项资金管理暂行办法》的通知
（京建发〔2020〕253号）

关于制定北京市国民经济和社会发展第十四个五年规划和二〇三五
年远景目标的建议

关于进一步加强全市集体土地租赁住房规划建设管理的意见（京建
发〔2020〕365号）

关于印发《2021年市政府工作报告重点任务清单》的通知

时间

2010/11
2011/1/1

2013/4/19

2014/4

2014/10/28

2015/11/26

2017/10/31

2017/10/31

2017/12/28

2018/6/1

2018/6/15

2018/7/17

2018/11/30

2018/12/12

2018/12/30
2020/8/1

2020/9/4

2020/12/7

2020/12/27

2021/2/9

颁布机关

北京市住房保障工作领导小组办公室

中关村科技园区管理委员会

北京市住房和城乡建设委员会

北京市国土资源局

北京市国土资源局等7部门

北京市人民政府

北京市规划和国土资源管理委员会

北京市住房和城乡建设委员会等8部门

北京市规划和国土资源管理委员会

北京市住房保障和住房制度改革工作领
导小组办公室

北京市住房和城乡建设委员会等3部门

北京市住房和城乡建设委员会等6部门

北京市住房和城乡建设委员会

北京市规划和自然资源委员会、北京市
住房和城乡建设委员会

中共北京市委、北京市人民政府

北京市住房和城乡建设委员会、北京市
财政局

北京市住房和城乡建设委员会、北京市
财政局

中共北京市委

北京市住房和城乡建设委员会等3部门

北京市人民政府

注：时间为政策颁布时间。
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7

8
9

10

11

12

13

14
15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

国土资源部办公厅关于北京市利用集体土地建设租赁住房试点意见的函（国土
资厅函〔2011〕865号）

关于保障性安居工程建设和管理的指导意见（国办发〔2011〕45号）

批复北京、上海成为集体建设用地建设公租房首批先行试点城市

国土资源部关于做好 2012年房地产用地管理和调控重点工作的通知（国土资
发〔2012〕26号）

公共租赁住房管理办法

关于印发《中央补助廉租住房保障专项资金管理办法》的通知财综〔2012〕42号

中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定

中央财政城镇保障性安居工程专项资金管理办法（财综〔2014〕14号）

关于调整住房供应结构稳定住房价格的意见

关于农村土地征收、集体经营性建设用地入市、宅基地制度改革试点工作的意
见（中办发〔2014〕71号）

关于《关于授权国务院在北京市大兴区等 33个试点县（市、区）行政区域暂时调
整实施有关法律规定的决定（草案）》的说明

《农村集体经营性建设用地土地增值收益调节金征收使用管理暂行办法》的通
知(财税〔2016〕41号)

农村集体经营性建设用地使用权抵押贷款管理暂行办法（银监发〔2016〕26号）

国务院办公厅关于加快培育和发展住房租赁市场的若干意见（国办发〔2016〕39
号）

2016年中央经济工作会议

关于加强近期住房及用地供应管理和调控有关工作的通知

关于在人口净流入的大中城市加快发展住房租赁市场的通知（建房〔2017〕153）

利用集体建设用地建设租赁住房试点方案（国土资发〔2017〕100号）

国土资源部在湖北省武汉市召开利用集体建设用地建设租赁住房试点工作启
动会

中国共产党十九大报告

全国人民代表大会常务委员会关于延长授权国务院在北京市大兴区等三十三
个试点县（市、区）行政区域暂时调整实施有关法律规定期限的决定

农村集体经营性建设用地使用权抵押贷款试点扩大至33个县市区

关于沈阳等 11个城市利用集体建设用地建设租赁住房试点实施方案意见的函
（国土资厅函〔2018〕63号）

国务院关于农村土地征收、集体经营性建设用地入市、宅基地制度改革试点情
况的总结报告

第十三届全国人大常委会第七次会议

关于福州等 5个城市利用集体建设用地建设租赁住房试点实施方案意见的函
（自然资办函〔2019〕57号）

关于公共租赁住房税收优惠政策的公告（财政部、税务总局公告 2019 年第
61 号）

关于进一步规范发展公租房的意见（建保〔2019〕55号）

《中华人民共和国土地管理法》第三次修正案和《中华人民共和国城市房地产管
理法》修正案

2011/9/27

2011/9/28
2012/1

2012/2/15

2012/5/28

2012/6/20

2013/11/12

2014/3/24
2014/4/28

2015/1

2015/2/25

2016/4/18

2016/5/13

2016/6/3

2016/12/14

2017/4/1

2017/7/18

2017/8/21

2017/9/26

2017/10/18

2017/11/4

2017/11/24

2018/1/25

2018/12/23

2018/12/29

2019/1/11

2019/4/15

2019/5/16

2019/8/26

国土资源部办公厅

国务院办公厅

国土资源部

国土资源部

中华人民共和国住房和城乡
建设部

财政部

中国共产党第十八届中央委
员会第三次全体会议

财政部、住房城乡建设部

建设部等九部门

中共中央办公厅

第十二届全国人民代表大会
常务委员会第十三次会议

财政部、国土资源部

银监会、国土资源部

国务院办公厅

中央经济工作会议

住房城乡建设部、国土资源部

住建部等九部委

国土资源部、住房城乡建设部

国土资源部

中国共产党十九大

第十二届全国人大常务委员
会第三十次会议

银监会、国土资源部

国土资源部办公厅、住房城乡
建设部办公厅

第十三届全国人民代表大会
常务委员会第七次会议

第十三届全国人大常委会第
七次会议

自然资源部办公厅、住房城乡
建设部办公厅

财政部、税务总局

住房和城乡建设部、国家发展
改革委、财政部、自然资源部

第十三届全国人大常委会第
十二次会议审议通过

续表

名称 时间 颁布机关
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36
37
38

39

40

关于构建更加完善的要素市场化配置体制机制的意见

2020年新型城镇化建设和城乡融合发展重点任务

中华人民共和国民法典（中华人民共和国主席令第45号）

中共中央关于制定国民经济和社会发展第十四个五年规划和二〇三五年远景

目标的建议

政府工作报告

2020/3/30
2020/4/29
2020/5/28

2020/10/29

2021/3/5

中共中央国务院

国家发展改革委员会

全国人民代表大会

中国共产党第十九届中央委

员会第五次全体会议

第十三届全国人民代表大会

第四次会议

续表

名称 时间 颁布机关

全国集体建设用地建设租赁住房政策发展演变如图 1所示。可以划分为四个阶段：20世纪 90年

代之前是政策禁止期，珠三角农村地区已有集租房在小范围内自发流转。1990年中期到2011年是政

策创新时期，经济发达地区农村集体建设用地价值逐步显现，北上广开始率先自发探索集体建设用

地盘活利用方式，但由于监管机制缺失，利益纠纷频发，诱发了小产权房市场、农地流失等问题，政策

被迫短暂叫停。2011−2016年是政策供给期，这一阶段政策逐步完善，核心政策出台，定位“房住不

炒”，为政策扩散奠定基础。2017年之后是政策扩散期，中央赋予农村集体建设用地可以用于建设城

市租赁性住房的权利，破除法律、制度桎梏，探索总结可推广可复制模式，形成包括要素、经营、机制、

保障[20]的政策供给体系，各地也纷纷出台相关政策。

组织、领导变动也是政治溪流的重要表征因素。倡议联盟理论[24]和相关研究[18,20]表明组织领导变

动是促成政策供给的重要因素之一。我国在政策执行过程中，往往会成立专门的政策执行小组保障

政策的实施。不同领导集团具有不同的政策创新能力及政策执行效力，影响政策供给的方向及频

率。选取组织变动及领导层履新作为政治溪流的另一个表征变量。组织领导变动指北上广集体建

设用地建设租赁住房政策出台部门变动及其相关部门领导履新，主要梳理市人民政府、规划和自然

资源局（委员会）、市住房和城乡建设局（委员会）、房屋管理局等相关部门领导层履新及部门职能重

构导致的部门重组及组织变动情况。表 3列举了北京市集体建设用地建设租赁住房政策供给过程中

的组织领导变动情况。

2.政策源流：政策网络的推力作用

政策建议、政策方案和政策主张共同构成了集体建设用地建设租赁住房的政策源流[21]，其备选方

案由政策共同体[27⁃28]或政策网络[29⁃30]提出。选取关联政策、平台搭建两个要素作为政策源流的代表因

素。集体建设用地建设租赁住房政策及其关联政策共同构成一个政策系统。关联政策主要有保障

性租赁住房政策、人才住房多主体供给、三块地改革政策等，政策间互为补充、支撑、完善，系统内某

一政策的出台或变迁影响着系统内利益格局的调整，进而对其他政策产生影响。集体建设用地建设

租赁住房平台的搭建作为政策网络内利益相关者沟通的桥梁中介，连接了租赁住房供给端、需求端

图 1 国家集体建设用地建设租赁住房政策时间轴
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以及监管端，平台的建设决定着利益相关者间信息交流的通畅度，对于政策的出台修改及校准都起

着重要作用。北上广三城搭建了多座政策平台，呈现出服务精准化、功能多样化、信息网络化、数据

系统化、供需市场化、平台特色化的特点，市、区、街道三级网上办公平台得到进一步完善与发展。

表4为北京市集体建设用地建设租赁住房平台搭建情况。

3.问题源流：群众需求的引力作用

问题识别对于议程建立至关重要[27]。问题源流通常经过指标、运行计划反馈、焦点事件等[28]进入

官方决策者视野。Ritchie[25]剖析了居民评论对政策供给的作用。舆情危机反映了住宅用地市场的焦

点事件，影响范围大、波及利益群体众多、影响结果严重，能够促进问题源流更快进入决策者视野，迫

使决策者更高效地出台相关政策促进政策的供给。

综上所述，选取门户网留言、舆情危机两个指标作为集体建设用地建设租赁住房政策问题流的

表征因素。以北京为例，门户网留言表征从北京市

政府政民互动栏目及人民网领导留言板搜索集体建

设用地建设租赁住房的信息，搜索到相关问题反馈

及建议 13条，涉及集体建设用地建设租赁住房立项

手续、租金、规划公示、申请办理、村容村貌及环境、

税费、交通、用地性质、项目进展等几个方面。舆情

危机借助百度舆情指数进行表征，基于互联网大数

据统计分析平台，借助用户搜索规模、趋势变化及新

闻舆论变化反馈舆情危机。文章选取集体租赁住房

相关关键词“保障房”“租房”“房价”“廉租房”“经济

适用房”，逐个搜索相加得到集体租赁住房当年舆情总指数，进而统计 2011-2020 年舆情总指

数（图2）。

4.三力作用模型构建

以多源流理论为基础，构建政策供给的多源流三力空间作用模型：X轴为政治势能压力（政治源

流）、Y轴为政策网络推力（政策源流）、Z轴为群众需求引力（问题源流），具体包括6个二级变量：国家

表3　北京市集体建设用地建设租赁住房政策变迁期间的组织机构或领导层履新

时间

2014/10/28
2016/7/30
2017/2/21
2017/3/13
2018/10
2018/11
2017/6/23
2019/7/26

组织机构或领导层履新

建立多部门联席会议制度，定期召开试点工作联席会议，会商和解决相关问题。

北京市规划委员会与北京市国土资源局两部门合并为北京市规划和国土资源管理委员会

成立北京市住房保障和住房制度改革工作领导小组办公室

北京市住房保障和住房制度改革工作领导小组办公室成立了第三届住房保障决策咨询专家组

原市规划和国土资源管理委员会与其他部门职责重组，组建北京市规划和自然资源委员会

北京市住房保障办公室并入住房和城乡建设委员会

中共北京第十二届委员会第一次全体会议蔡奇当选北京市委书记，陈吉宁履新市委副书记

北京市十五届人大常委会第十四次会议任命王飞为北京市住房和城乡建设委员会主任

表4　北京市集体建设用地建设租赁住房政策变迁期间平台搭建

时间

2015/11/26

2018/6/1

2018/6/1

2020/12/27

平台名称

银企合作平台

集体土地租赁住房试点项目纳入市规划国土委牵头组织

的“多规合一”协同平台

集体土地租赁住房配租运营管理纳入全市统一的住房租

赁监管平台

北京集体土地租赁住房纳入全市租赁监管服务平台、统筹

搭建集体土地租赁住房建设管理平台

出处

关于印发《北京市城乡结合部建设三年行动计划(2015—
2017年)》的通知

关于加强北京市集体土地租赁住房试点项目建设管理的

暂行意见（京住保〔2018〕14号）

关于加强北京市集体土地租赁住房试点项目建设管理的

暂行意见（京住保〔2018〕14号）

关于进一步加强全市集体土地租赁住房规划建设管理的

意见（京建发〔2020〕365号）

图 2 集体建设用地建设租赁住房的百度舆情指数
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政策、组织领导变动、关联政策、平台搭建、门户网留言、舆情危机，如图 3所示。三力作用空间模型可

以将空间划分为八个象限，代表集体建设用地建设租赁住房政策供给的八种作用力模式。作用力模

式Ⅰ表示三力耦合作用点处于空间第一象限，即政策网络

推力作用和群众需求引力作用大于政治势能压力作用，前

二者为政策供给过程中的最主要作用力；作用力模式Ⅱ表

示三力耦合作用点处于空间第二象限，群众需求引力是最

主要作用力，而政治势能压力作用和政策网络推力作用较

小；作用力模式Ⅲ的最主要作用力是政治势能压力作用和

群众需求引力作用；作用力模式Ⅳ表示三种作用力均对政

策供给起到较大作用；作用力模式Ⅴ表示政策网络推力作

用是政策供给最主要动力；作用力模式Ⅵ表示三种作用力

均较小；作用力模式Ⅶ表示最主要作用力是政治势能压力

作用；作用力模式Ⅷ表示最主要作用力是政治势能压力作用和政策网络推力作用。具体模式如图 4
所示。三种作用力经过耦合形成合力，在政策舞台对政策进行软化后，合力开启集体建设用地建设

租赁住房的政策之窗，在政策执行的过程中总结可实施可复制经验，进一步地，政策向试点以外地区

进行扩散。三种作用力开启政策之窗的逻辑示意如图5所示。

5.变量赋值

在确定前置影响因素的基础上，进行二分变量赋值。二分法赋值依照“1”表示有或发生，“0”表
示无的原则进行赋值，变量赋值如表5所示，真值（北京）如表6所示①。

三、结果分析

1.单变量必要性分析

单变量必要性分析（necessary conditions）反馈单个前置条件变量是否为结果变量的充分条件或

必要条件。结果的阐释度由一致性（consistency）与覆盖率（coverage）表示[31]。具体计算公式如下：

Consistency (Xi ≤ Yi)=∑[ ]min ( )Xi,Yi /∑( )Xi （1）
式（1）为 一 致 性 指 标 计 算 公 式 ，用 来 判 断 X 是 否 为 结 果 变 量 Y 的 充 分 条 件 ；同 理

①    由于篇幅限制，此处仅列出北京市相关数据。如感兴趣可向作者索要上海市与广州市相关数据。

图 3 集体建设用地建设租赁住房政策供

给的多源流三力作用模型空间展示

注：X轴为政治势能压力，Y轴为政策网络推力，Z轴为群众需求引力

图 4 多源流三力空间作用模型的八种模式
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Consistency (Yi ≤ Xi)可以判断 X是否为 Y 的必要条件，Xi、Yi 分别表示前置变量及结果的模糊集数

值。充分条件和必要条件的判断阈值分别为0.8、0.9[18]。

Coverage (Xi ≤ Yi)=∑[ ]min ( )Xi,Yi /∑( )Yi  （2）
式（2）为覆盖率指标（Coverage）计算公式[31]，前置条件变量及组合对结果变量的解释程度，指标

数值越大，表明X对Y具有越强的解释力。

由表 7可知，北京市政策供给的必要前置条件是“国家政策”；广州市政策供给的必要条件是“国

家政策”与“平台搭建”；上海市没有单变量必要性条件，“平台搭建”一致性数值介于 0.80~0.90之间，

是上海市政策供给的充分条件。其他前置条件一致性未达到0.80，鉴于政策供给结果变量基于“多重

复杂并发因果”原则，需进一步对前置变量进行组态分析。

2.多因素组合分析

遵循Fiss[32]和杜运周等[33]的建议，多因素组合分析过程中吻合度及最小案例阈值分别设定为0.80
与 1，通过标准化运算，得出复杂解、中间解、简约解。依照QCA法则：核心条件存在（不存在）表示该

条件同时出现（不出现）在简单解与复杂解中，边缘条件存在（不存在）表示该条件只存在（不存在）于

复杂解[33]。

图 5 多源流三种作用力逻辑关系示意

表5　变量设定与赋值

变量类别

结果变量

条件变量

一级变量

政策供给

政治流

政策流

问题流

二级变量

政策供给机构

国家政策

组织领导变动

关联政策

平台搭建

门户网留言

舆情危机

变量数据统计

市委/市政府/（原）北京市国土资源局/北京市规划和国土资源管理委员会

住房和城乡建设委员会及其他部门

政策文件中明确列出以某项国家级政策为依据制定本政策

无

相关部门组织变更/领导层履新≥１

无

政策文件中列出以地市级关联政策为依据制定本政策

无

政策具体平台搭建≥１

无

门户网相关留言≥１

无

舆情指数高于平均值

舆情指数低于平均值

赋值

1
0
1
0
1
0
1
0
1
0
1
0
1
0
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由表 8可知，北上广三市政策供给路径不尽相同。北京市 64种政策供给路径的条件组合①中，四

条路径组态能够充分诠释北京市政策供给，整体覆盖率达到 0.78，整体一致性达到 1，表明这四条组

态能够较为充分解释政策供给路径，国家政策在四条组态路径中均为边缘条件存在，舆情危机为核

心条件存在。上海市组态运算结果表明，7条路径组态能够充分诠释政策供给，整体覆盖率达到 1，整
体一致性达到 1，具有很好的解释度，其中平台搭建是政策供给路径中出现次数最多的影响因素。广

州市 5条有效路径组态中均包含国家政策与平台搭建因素，二者是开启广州市集体建设用地建设租

赁住房政策之窗的主要动力因素，5条路径整体覆盖率达到1，整体一致性达到1。舆情危机作为焦点

事件的表征，在北上广案例中，只有北京市舆情危机变量为核心存在条件，上海与广州舆情危机变量

未覆盖每条有效路径，表明北上广集体建设用地建设租赁住房政策供给不纯粹由焦点事件推动，而

是由焦点事件与多重因素组合共同推动政策供给。这与金登所述的传统多源流理论焦点事件触发

打开政策之窗的原理不符[27]，也表明西方理论对中国政策供给的解释力有待改进，同时也与学界关于

传统多源流理论的适用性不足[34]讨论相印证。

图 6以北京市为例，进一步详细剖析北京市 4条影响政策供给的路径组态。具体来看，路径一：

国家政策*~关联政策*~平台搭建*~门户网留言*舆情危机，其原始覆盖率为 0.33，表示这一路径可

①    路径条件组合数量=2k，k为影响因素个数。

表6　真值赋值（北京）

编号

1
2
3
4
5
6
7
8
9
10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20

国家政策

0
1
0
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1

组织领导变动

0
0
0
0
1
0
1
0
0
1
0
0
0
1
0
1
0
0
0
0

关联政策

0
1
1
0
0
1
1
1
0
1
1
1
1
1
0
1
0
0
1
1

平台搭建

0
0
0
0
0
1
0
0
0
1
0
0
0
0
0
0
0
0
1
0

门户网留言

0
0
0
0
0
0
1
1
1
1
0
0
0
1
0
0
0
0
1
0

舆情危机

0
0
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
0
0
0
0
0

政策供给机构

0
0
0
1
1
1
1
0
1
0
0
0
0
1
1
0
0
1
0
1

表7　单个条件变量的必要性分析结果

变量

国家政策

组织领导变动

关联政策

平台搭建

门户网留言

舆情危机

北京

一致性

1.00
0.33
0.44
0.11
0.33
0.78

覆盖率

0.50
0.60
0.31
0.33
0.50
0.54

上海

一致性

0.67
0.42
0.42
0.83
0.25
0.75

覆盖率

0.80
0.83
0.56
0.83
0.75
1.00

广州

一致性

1.00
0.50
0.50
1.00
0.67
0.67

覆盖率

0.50
0.33
0.33
0.67
0.80
0.67
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以解释 33%的案例，净覆盖率为 11%，表明 11%的案例仅能被该路径逻辑解释，国家政策也是该路

径中唯一的充分条件，再次表明国家政策对政策供给的重要作用。路径二：国家政策*~关联政

策*~组织领导变动*~平台搭建*舆情危机，该路径的原始覆盖率为 33%。路径三：国家政策*关联

政策*~组织领导变动*平台搭建*~门户网留言*舆情危机，该条路径在路径一和二的基础上增加了

关联政策和平台搭建影响因素，即加入了政策源流的作用，共同促成政策供给。路径四：国家政策*
关联政策*组织领导变动*~平台搭建*门户网留言*舆情危机，该条路径增加了问题源流中的门

表8　政策供给路径组态分析

北京

上海

广州

组态

1
2
3
4

solution coverage

solution consistency

1
2
3
4
5
6
7

solution coverage

solution consistency

1
2
3
4
5

solution coverage

solution consistency

国家
政策

●

●

●

●

●
●
Ⓧ
Ⓧ
Ⓧ
●
Ⓧ

●
●
●
●
●

组织领
导变动

⊗

⊗

●

⊗

●

⊗

●

⊗

⊗

●

Ⓧ
Ⓧ
Ⓧ
●

●

关联
政策

Ⓧ
Ⓧ
●

●

⊗

⊗

●
⊗

●
●

Ⓧ
●

Ⓧ
●

平台
搭建

Ⓧ
Ⓧ
●
Ⓧ

●
●
●
●
●
●

●
●
●
●
●

门户网
留言

Ⓧ

Ⓧ
●

⊗

⊗

⊗

⊗

●

●

●

⊗

●
●
●

舆情
危机

●
●
●
●

●

●

⊗

⊗

●

⊗

●

●
●
Ⓧ
Ⓧ
●

raw coverage

0.33
0.33
0.11
0.22

0.33
0.25
0.08
0.08
0.08
0.08
0.08

0.33
0.33
0.17
0.17
0.17

unique coverage

0.11
0.11
0.11
0.22
0.78

1
0.33
0.25
0.08
0.08
0.08
0.08
0.08

1
1

0.17
0.17
0.17
0.17
0.17

1
1

consistency

1
1
1
1

1
1
1
1
1
1
1

1
1
1
1
1

注：按照表达惯例[14]，●=核心条件存在；●=边缘条件存在；Ⓧ=核心条件缺乏；⊗=边缘条件缺乏。raw coverage为原始覆盖度，

体现充分性，指该条路径在结果中的覆盖度；unique coverage 为唯一覆盖度，体现必要性，指该条路径对结果的净解释度[14]；solution 

coverage为解的覆盖度，指总覆盖度；consistancy为一致性；solution consistency为总体一致性。

图 6 北京市集体建设用地建设租赁住房政策供给路径
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户网留言要素，大众群体通过在官方门户网站留言可以对现有政策问题进行反馈，为政策供给提

供一定动力。

进一步地，单变量影响方面，国家政策和舆情危机变量对北京市政策供给的影响权重最大，其次

为关联政策，最后为组织领导变动、平台搭建、门户网留言因素。源流影响方面，政治流与问题流作

用力最大，政策流的推力作用次之。四条路径可以分为压力型、工具型、网络型三种类型。其中，路

径 1与路径 2为压力型组态，是北京市集体建设用地建设租赁住房政策供给的主要类型，66%案例为

压力型政策供给；路径 3为工具型政策供给组态，这类政策供给重视政策工具的使用，从政策数量、政

策精度、政策效度等方面促进政策供给，11% 案例为工具型政策供给。路径 4为网络型政策供给组

态，22%政策案例为网络型政策供给；同理可以对上海市、广州市的集体建设用地建设租赁住房政策

供给路径组态进行剖析，此处不一一赘述。

图 7为多源流政策供给三力作用模型空间展示，表征北

上广集体建设用地建设租赁住房政策供给的动力因素结构。

城市点的坐标表达式 (X,Y,Z )= (n1/N,n2/N,n3/N )，其中

n1 为城市有效路径组合中政治流维度前置指标出现的总频

次，即 n1 = n国家政策 + n组织领导变动，n2 为城市有效路径组合中政

策流维度前置指标出现的总频次，即 n2 = n关联政策 + n平台搭建，

n3 为城市有效路径组合中问题流维度前置指标出现的总频

次，即 n3 = n门户网留言 + n舆情危机，N 为某座城市的有效路径总

数，即，N北京=4，N上海=7，N广州=5。将多源流三维空间平均

划分为Ⅰ~Ⅷ八个象限，其中，北京处于第Ⅲ象限，上海处于

第Ⅴ象限，广州处于第Ⅳ象限。

3.稳健性检验

目前学界尚无成熟的对 QCA方法稳健性检验标准。但已有学者对相关方法进行了探讨，主要

有以下两类：第一，调整案例一致性门槛值及案例频数阈值[35]；第二，参照统计学与计量经济学等方法

增加前置条件[36]或改变数据来源与数据测度方式[37⁃38]等方法。

首先对相关阈值进行调整，无论将一致性门槛值由原来的0.80调整到0.90（模型Ⅱ）或者0.75（模

型Ⅲ），组态结果及相关覆盖度、一致性结果统计数值都不变，证明研究结果具有稳健性。其次，改变

案例前置条件的频数统计标准，将前置条件中门户网留言由 1次改为两次（模型Ⅳ），改变统计标准

后，研究结果的组态逻辑不变。由此进一步证明研究结果具有稳健性。表 9以北京市为例，展示了北

京市定性比较分析方法的稳健性检验结果。

图 7 三维三力作用模型

表9　稳健性检验（北京）

编码

1

2

3

4

路径组合

国家政策*舆情危机

国家政策*舆情危机

国家政策*关联政策*平台*舆情

国家政策*组织*关联政策*门户网*舆情

总覆盖率

总一致性

模型Ⅰ

RC

0.33

0.33

0.11

0.22

0.78

1

UC

0.11

0.11

0.11

0.22

C

1

1

1

1

模型Ⅱ

RC

0.33

0.33

0.11

0.22

0.78

1

UC

0.11

0.11

0.11

0.22

C

1

1

1

1

模型Ⅲ

RC

0.33

0.33

0.11

0.22

0.78

1

UC

0.11

0.11

0.11

0.22

C

1

1

1

1

模型Ⅳ

RC

0.33

0.33

0.11

0.22

0.78

1

UC

0.11

0.11

0.11

0.22

C

1

1

1

1

注：RC代表原始覆盖度；UC代表唯一覆盖度；C代表一致性。模型Ⅰ为原模型，模型Ⅱ为将阈值由 0.80调整为 0.90的模型，模型

Ⅲ为将阈值调整为0.75的模型，模型Ⅳ为调整前置变量统计口径后的模型。
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四、结论与讨论

研究以北上广集体建设用地建设租赁住房政策供给为研究对象，依托多源流理论，构建三力作

用空间模型，借助清晰集定性比较分析方法对政策供给的路径进行剖析，并对研究成果的稳健性进

行检验，以期为北上广集体建设用地建设租赁住房政策改革推进及相关试点地区政策推广提供可借

鉴政策建议。从政策研究的内容广度及研究深度方面对已有研究成果进行补充。

研究结果表明：第一，路径组合方面，北上广构成政策供给的充分性条件组合路径分别有：4条、7
条、5条。第二，单因素必要条件方面，北京市集体建设用地建设租赁住房政策供给的必要前置条件

是“国家政策”，广州市是“国家政策”与“平台搭建”因素，上海市政策供给没有单变量必要性条件，

“平台搭建”是上海市政策供给的充分条件。第三，多因素组合方面，三城政策供给动力机制不尽相

同，结果路径组态可以划分为压力型、网络型、工具型组态三种类型；北上广政策供给路径模式分别

为：Ⅲ型、Ⅴ型、Ⅳ型。

理论启示方面，文章基于对北上广集体建设用地建设租赁住房政策供给的分析，印证了学界关

于焦点事件开启政策之窗的局限性探讨。结果表明，集体建设用地建设租赁住房政策之窗的开启是

由多重因素耦合的共同作用。研究拓展了政策之窗的多元触发机制及多源流理论的运用范围，对于

理论的发展提供了案例基础。

实践意义方面，第一，北上广三座城市政策之窗开启的动力机制不尽相同，其差异缘于城市职能

定位及其区域禀赋区别。北京市作为全国的政治文化、国际交往和科技创新中心，国家政策势能能

够更好的辐射北京，其市级政策能够快速响应国家政策，进行政策供给。上海市和广州市市场要素

的力量更为强大，创新性的执政理念贯穿于政策供给过程中。未来在政策试点推进的过程中，应当

充分考量城市禀赋，探索适合于城市特色的政策供给路径组合，推动试点地区政策之窗的高效开启。

第二，政治势能压力、政策网络推力和群众需求引力的增加能够推动政策更加高效供给。在政

治势能压力方面，国家政策的出台作为政策供给的最主要动力，对国家政策的科学性、系统性、前瞻

性、稳定性等方面提出了更高的要求，同时也对地方政府的创新能力、行动效力提出考验。

第三，在政策网络推力作用领域，一方面，应注重集体建设用地建设租赁住房政策与住宅用地多

主体供应政策系统内其他政策间的衔接呼应，提高政策间的互补性[39]；另一方面，在政策扩散过程中，

试点地区可借鉴互联网+平台搭建思路，规范统筹政策监管，简化办事流程，提高政策执行效率。

第四，群众需求引力方面，群众参与度较低，究其原因，一方面是相关部门对政策的宣传不到位，

群众对政策的知晓度不高；另一方面由于试点交付项目较少，大部分项目仍在建设中导致群众的参

与度低。未来在实现住宅用地多主体供应与租购并举可持续市场状态的基础上，项目体量的增加尤

为重要。

文章不足之处在于：第一，由于政策实施时间不长，数据有限，研究仅对北上广三座超大型城市

进行了剖析，未来随着试点地区政策的推进，可以对集体建设用地建设租赁住房政策的制度供给动

力机制进行更全面的剖析。第二，研究以多源流理论为切入点构建政策供给路径的三力作用模型，

故未将城市规模、经济要素、自然地理禀赋差异、政策实施效果反馈等因素列入指标体系。未来可以

将这些变量加入研究系统，进行更加完善与深度的研究。
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Research on Supply Path of Collective Construction Land Con⁃
struction Rental Housing Policy

——An Empirical Research Based on “Three Forces Action Model” of Beijing，Shanghai and 
Guangzhou

YAN Manjiao，CHEN Ligen，LAN Minjun

Abstract Based on the multi-source theory，this paper constructs a three-force action space model 
of “political potential pressure，policy network thrust and mass demand leverage” and uses qualitative 
comparison method with multi-variable interactions taking such super big cities as Beijing，Shanghai and 
Guangzhou as case studies，to explore the supply path of collective construction land rental housing 
policy，in order to provide reference experience for pilot promotion.The results show that among the six 
variables of national policy，organizational leadership change，related policy，platform building，portal mes⁃
sages and public opinion crisis，the consistency between national policy and platform building is the high⁃
est. The cities of Beijing，Shanghai and Guangzhou have different policy supply path mechanisms. The 
main driving forces for Beijing’s collective construction land rental housing policy supply path are the 
pressure of political potential energy and the leverage of mass demand，while policy network is the driv⁃
ing force in Shanghai and in Guangzhou the combination of political potential energy pressure，policy net⁃
work thrust and mass demand leverage has a significant effect.The participation of the masses in the con⁃
figuration of policy supply paths needs to be improved. In conclusion，we should attach importance to 
policy publicity and the connection and response of relevant policies， improve the complementarity 
among policies， so as to achieve better policy effects in the entire policy system.In the future，in the pro⁃
cess of promoting the pilot policies，we should fully consider the urban endowment，explore the combina⁃
tion of policy supply paths suitable for urban characteristics，and promote the efficient opening of the 
policy window in the pilot areas.

Key words collective construction land； rental housing； policy supply； QCA； path configuration
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